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NOWE ZRODEA DOCHODOW BUDZETOW LOKALNYCH W POLSCE

1. Zjawisko niewydolno$ci systemu finanséw lokalnych w Polsce, jakie to-
warzyszy od poczatku lat dziewigcdziesiatych reformie organéw samorza-
dowych, wynika z wielu réznorakich przyczyn. Do najwazniejszych nalezy
niewatpliwie niewspdtmiernie niski — w stosunku do zakresu realizowanych
zadan publicznych — potencjal dochodowy gmin. Brak zasobnej i stabilnej
bazy dochodowej gmin nalezy wigza¢ w gtéwnej mierze z mata wydolnoScia
fiskalna podatkéw i optat lokalnych oraz z wadliwym systemem ich dofi-
nansowywania z budzetu parnstwa.

W znanej sytuacji utrzymywania si¢ od kilku lat wydatnego deficytu
budzetu pafistwa nie ma co liczy¢ w bliskiej perspektywie czasowej na nowy,
bardziej korzystny dla gmin podziat Zrédet dochodéw publicznoprawnych. Na
tym tle szczegdlnego znaczenia nabiera problem poszukiwania przez same
gminy mozliwosci ich dalszego wzmocnienia finansowego. MozliwoSci takie
tkwig zar6wno w zakresie stosowanej dotad, z reguty lagodnej, lokalnej
polityce podatkowej, jak tez w nie w petni jeszcze wykorzystywanych no-
wych Zrédtach dochodéow.

Obok tradycyjnych i znanych w praktyce gospodarki budzetowej jednostek
samorzadowych Zrédel dochodéw, takich jak: podatki i optaty lokalne, udzia-
ly w podatkach panstwowych oraz subwencje i dotacje z budzetu panistwa,
gminy moga korzystaé, zwtaszcza od 1990 r. z nowych Zrédet. Za takie uznaé
nalezy: 1) dochody majatkowe i kapitatowe, 2) dochody z prowadzonej dzia-
falnosci gospodarczej, 3) dochody z pozyczek i kredytéw oraz 4) dochody z
emisji papieréw wartoSciowych.

Wszystkie te nowe rodzaje dochodéw wiaza si¢ nierozerwalnie z nowym
statusem prawnym i ekonomicznym gmin jako terytorialnych zwiazkéw samo-
rzadowych, a nie jak dotychczas — jednostek podziatu terytorialnego. Przede
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wszystkim jest ona uniwersalnym podmiotem wiladzy, administracji i gospo-
darki lokalnej. Jest samodzielna w tym sensie, ze realizuje zadania publiczne
w imieniu wtasnym, na wlasny rachunek i odpowiedzialnos$¢. Decyduje samo-
dzielnie o sprawach terenu w ramach obowiazujacego prawa. Organy admi-
nistracji rzadowej nie moga wkraczaé w sfere jej dziatalnoSci, poza
przypadkami wyraznie okre§lonymi w przepisach prawnych. Wyrazem samo-
dzielnosci gminy jest obdarzenie jej atrybutem osobowos$ci prawnej, co
oznacza, ze jest ona pelnoprawnym podmiotem dzialania i uczestnikiem
obrotu gospodarczego jako réwnorzedny partner w stosunkach z organami
pafstwowymi, z ktérymi moze nawet wej$¢ w spér w trybie postgpowania
administracyjnego.

2. Drugim, obok osobowos$ci prawnej, istotnym atrybutem samodzielno$ci
gmin jest ich nowa pozycja majatkowa, polegajaca na przekazaniu im mienia
komunalnego, obejmujacego prawo wlasnos$ci i inne prawa majatkowe. Powrot
do koncepcji samorzadu terytorialnego od samego poczatku stusznie wiazano
z koniecznoS$cig ich uwlaszczenia; byl to jeden z waznych elementéw nie
tylko reformy samorzadowej, lecz i znacznie szerszego procesu przeksztatcen
wlasnosciowych w naszej gospodarce. Ten nowy status prawny i ekonomiczny
gminy zyskat gwarancj¢ konstytucyjna, co znacznie podnosi range samorzadu
terytorialnego.

Fakt, iz gminy staty si¢ wilaScicielami mienia komunalnego, oznaczal dla
nich otwarcie mozliwosci czerpania z niego réznego rodzaju dochodéw.
W zalezno$ci od zakresu i sposobu wykorzystania tegoz mienia gmina moze
uzyskiwaé¢ wplywy badZ ze sprzedazy nieruchomosci, lokali lub gruntéw,
badZ jako czynsze z tytulu najmu lub dzierzawy majatku, badZ w postaci
dywidendy od komunalnych przedsigbiorstw uzytecznos$ci publicznej albo tez
zyskéw z tytutu wniesionych do spétek akcyjnych aportéw rzeczowych
w postaci okre§lonych sktadnikéw majatku gminy.

Decyzje gminnej rady co do sposobu wykorzystania majatku komunalnego
sa w pelni samodzielne, co nie znaczy, ze nie maja na nie wptywu takie
czynniki, jak popyt na rynku na okreSlone rodzaje mienia, determinujacy
poziom cen ich sprzedazy, koszty utrzymania przez gming majatku, popyt na
ustugi komunalne, mozliwo$ci ich realizacji przez sektor prywatny itp.

W praktyce polskich gmin — jak dotad — dochody osiggane przez nie
z majatku komunalnego nie stanowia istotnego Zrédta wptywéw do ich
budzetéw. I tak, w 1995 r. wptywy gmin ze sprzedazy mienia komunalnego
wraz z dochodami z dzierzawy i leasingu tegoz mienia stanowily zaledwie
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4,3% ogétu ich dochodéw budzetowych!. Przyczyn tego zjawiska jest wiele,
a najwazniejsze wsréd nich to: nie uporzadkowany stan prawny poszcze-
gb6lnych sktadnikéw mienia, zglaszane przez bylych wtascicieli roszczenia
reprywatyzacyjne, staba kondycja finansowa wigkszoSci przedsigbiorstw
komunalnych i przedtuzajace si¢ procesy ich prywatyzacji. Nie ulega jednak
watpliwosci, iz dochody majatkowe gmin bgdg wzrasta¢é w miarg porzadko-
wania rynku mienia komunalnego.

Innym nowym Zrédlem dochodéw gmin staly si¢ tez dochody kapitatowe,
ktére moga one uzyskiwaé gléwnie w postaci odsetek wyptacanych im z ty-
tutu posiadanych lokat terminowych w bankach. Otwartym pozostaje problem
mozliwosci legalnego dziatania gmin jako podmiotéw aktywnych na rynku
papieréw wartosciowych; w Swietle obowigzujacego ustawodawstwa nie ma
wyraZznego zakazu, ktéry uniemozliwiatby gminom zakup akcji czy obligacji,
chociaz ryzyko zwiazane z takimi transakcjami na tworzacym si¢ dopiero
rynku kapitatlowym jest znaczne i nie sklania rad gminnych do podjecia takie;j
sfery aktywnosci.

3. Z nowego statusu prawnego gminy jako pelnoprawnego podmiotu
i uczestnika obrotu gospodarczego, uprawnionego do zaciaggania zobowiazan
i nabywania praw we wilasnym imieniu i na wtasny rachunek nalezatoby
wnosié, iZ moze ona prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza, by ta droga osiagaé
wydatne dochody do budzetu. Trzeba jednak podkresli¢, iz problem ten od
samego poczatku wejscia w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym budzit
liczne kontrowersje i doczekat si¢ kilku zmiennych uregulowan. Przy-
pomnijmy Ww tym miejscu, iZ poczatkowo ustawa o samorzadzie terytorial-
nym zezwalata gminom na prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej wykra-
czajacej poza zadania o charakterze uzytecznoSci publicznej, jesli wymagato
tego zaspokojenie potrzeb spotecznych?. Wobec niesprecyzowania samego
pojecia i zakresu ,,potrzeb spotecznych” oznaczato to, iz gminy mogtly
praktycznie bez zadnych ograniczed prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza,
w tym takze o charakterze wybitnie komercyjnym, co zreszta przynosito im
duze dochody, dzigki ktérym wtasnie mogty one zaspokajaé potrzeby lokalnej
spoteczno$ci. Ale juz nowela z 1992 r. do ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym® wprowadzita zakaz prowadzenia takiej dziatalnosci komercyjnej,

L' Zob. Rocznik Statystyczny 1996, Warszawa 1996, s. 506.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1990, Nr 16, poz.
95 z pézniejszymi zmianami).

3 Dz.U. 1992, Nr 100, poz. 499.
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zezwalajac jedynie na prowadzenie dzialalnoSci o charakterze uzytecznoSci
publicznej. Co wigcej, zobowigzano gminy, by do dnia 30 czerwca 1994 r.
przeksztalcity swoje jednostki organizacyjne albo w jednostki uzytecznosci
publicznej, albo by je sprywatyzowatly.

Ten rygorystyczny zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wzbudzit
powszechng krytyke i polemiki migdzy teoretykami a praktykami samorzado-
wymi. Obronicy zakazu, zreszta mniej liczni, podkres$laja, iz nazbyt liberalnie
traktowana swoboda i wolno$¢ gospodarcza gmin moze rodzi¢ niebezpie-
czefistwo naduzywania jej do prowadzenia praktyk monopolistycznych. Powo-
tujac si¢ na doSwiadczenia panstw europejskich wskazywali, iz ta niczym nie
ograniczona swoboda dziatania gospodarczego czgsto pozostawata w sprze-
cznosci z wolnosciami obywateli®.

Krytycy zakazu wskazuja, iz te nowe rozwigzania stanowia swoisty zamach
na samorzad terytorialny, ktéry pozbawia si¢ tym samym istotnych
mozliwosci wzrostu aktywnos$ci i wzbogacenia budzetu.

Wydaje sig, ze nalezaloby postulowaé jednak bardziej liberalne podejscie
do mozliwoSci rozwijania aktywnoSci gospodarczej gmin. Na pierwszy rzut
oka do$¢ jasno moze si¢ jawié przyczyna usprawiedliwiajaca wprowadzenie
takiego zakazu. Jest nig potrzeba naklonienia gmin do koncentrowania calej
swojej aktywnoS$ci na zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnej,
a nie na dziatania majace przynosi¢ jak najwigksze zyski. Problem jest jednak
tylko pozornie prosty, a i uzasadnienie powyzszego zakazu w duzej mierze
watpliwe. Rzecz bowiem w tym, iz w przypadku gminy nalezy odrézniaé jej
dziatalno$¢ jako organu wiladzy publicznej od jej aktywnos$ci jako podmiotu
prywatnoprawnego. Nie ulega watpliwo$ci, ze podstawowym obowiazkiem
gminy jako organu wiadzy publicznej jest realizacja zadan pafstwowych, w
tym réwniez o charakterze gospodarczym. Nawet w warunkach gospodarki
wolnorynkowej gminy musza spetnia¢ — jak ucza doSwiadczenia panstw o
rozwinigtej gospodarce rynkowej — okreSlone funkcje interwencyjne i
organizatorskie. Realizacja tych funkcji wymagaé¢ moze prowadzenia przez
gming bezposredniej dzialalno$ci gospodarczej szczegdlnie w sytuacjach
niezbednych dla rozwigzania istotnych probleméw natury spotecznej. Takimi
moga by¢é: zapewnienie nowych miejsc pracy dla miejscowej ludnosci,
lagodzenie skutkéw zagrozen ekologicznych, zwalczanie miejscowych
monopolistéw i rozwijanie konkurencji na rynku lokalnym poprzez zaktadanie

4Szerzej na ten temat zob. C. Kosikowski, E.E. RusSkowsKki, Finanse i
prawo finansowe, Warszawa 1994, s. 269-270.
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przedsigbiorstw handlowych, ustlugowych, zachowanie lokalnych tradycji i
wartos$ci Srodowiska naturalnego poprzez uruchamianie uzdrowisk, rozwéj
przemystu lokalnego. Kazda z tych sytuacji w pelni uzasadnia — moim
zdaniem — chociaz z réznych powodéw, podjecie przez gming dziatalnos$ci
gospodarczej, mimo ze dzialalno$¢ ta nie musi si¢ zamykaé w obrebie wasko
pojetej sfery wuzyteczno$ci publicznej, wystarczy, ze odpowiada tzw.
potrzebom spotecznym. W ramach zaspakajania takich potrzeb
z powodzeniem moze si¢ miesci¢ dziatalno§¢ komercyjna gmin, zwlaszcza
gdy zaspakajaniem pewnych potrzeb nie jest zainteresowany sektor prywatny.
Za takim szerszym rozumieniem potrzeb spoteczno$ci lokalnej przemawiaé
moze nowe usytuowanie gminy jako pelnoprawnego podmiotu obrotu gospo-
darczego i nie ma zadnego prawnego uzasadnienia, aby ograniczaé swobodg
wystgpowania jej w roli przedsigbiorcy, zwtaszcza gdy dysponuje ona
odpowiednia baza techniczna, kadra i gdy réwnoczesnie dotkliwie odczuwa
brak Srodkéw finansowych. Dzialajac jednak w charakterze petnoprawnego
podmiotu gospodarczego, gmina nie powinna wykorzystywaé swej pozycji
jako organu wtadzy publicznej, w szczegdlnoSci nie moze ona korzystaé
z zadnych specjalnych preferencji czy utatwiefi na rynku, na ktérym winna
by¢ traktowana na réwni z innymi podmiotami gospodarczymi. Nalezy
sadzié, iz w warunkach utrzymujacego si¢ giebokiego kryzysu finanséw
publicznych, chronicznego deficytu budzetu paristwa i powszechnego nie-
dostatku §rodkéw budzetéw gminnych, w rozwijaniu dziatalnosci gospodarczej
gmin mozna upatrywal istotnego i pozadanego Zrddta zasilania ich bazy
finansowe;j.

Trzeba podkresli¢, ze najbardziej ogdélna definicj¢ dziatalno$ci gospo-
darczej na gruncie prawa polskiego zawieraja dwie ustawy, tj. ustawa o dzia-
falnosci gospodarczej z 1988 r. oraz ustawa o dziatalnoSci gospodarczej z
udzialem podmiotéw zagranicznych. Obie one wyraZnie eksponuja element
aktywno$ci podmiotu i dynamiczny charakter dzialaii gospodarczych. Takie
réwniez rozumienie dzialalnoSci gospodarczej legto u podtoza podjetej przez
Sad Najwyzszy uchwaly z dnia 14 marca 1995 r., stwierdzajacej, iz nie jest
prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej wniesienie przez gming udziatu kapi-
tatowego do banku dzialajacego w formie spétki akcyjnej. Tezauryzacja
posiadanych kapitaléw, inwestowanie ich w akcje spdtek i przystugujace
gminie uprawnienia wynikajace z posiadania takich akcji nie jest jeszcze
dzialalnoscig gospodarcza. Zdaniem Sadu Najwyzszego akcja usci§la prawa
majatkowe zwigzane z udziatem kapitalowym gminy i wchodzi w skiad mie-
nia komunalnego, powstatego wskutek rozporzadzania majatkiem, a nie
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wskutek prowadzenia dzialalnosci gospodarczej’. Jesli aktywno$¢ gminy
ogranicza si¢ do sporadycznego nabycia akcji i udzialéw w spdétkach prawa
handlowego, to takie dziatania nie maja charakteru powtarzalnych czynnosci
zawodowych 1 nie mieszcza si¢ w pojeciu prowadzenia dziatalnoSci
gospodarczej, tym bardziej ze gmina nie tworzy dla takich dziatan
specjalnego przedsigbiorstwa lub innej jednostki organizacyjnej.

4. Kolejnymi nowymi Zrédtami dochodéw gmin sa dochody zwrotne, jakie
moga uzyskiwaé gminy z tytulu zaciagnigtych w bankach kredytéw i pozy-
czek oraz z emisji papieréw warto$ciowych.

Zaciaganie przez samorzady lokalne pozyczek i kredytéw jest zjawiskiem
znanym w praktyce parstw zachodnioeuropejskich. Korzystanie przez
jednostki lokalne z kredytéw czy pozyczek nie musi — jak si¢ stusznie
podkresla — oznaczaé, iz znajduja si¢ one w trudnej sytuacji finansowej,
czasem wtasnie moze to by¢ dowodem racjonalnej gospodarki i wykorzystania
bardziej elastycznych i tanich Zrédel dochodéw. W wielu panstwach
zachodnioeuropejskich rozwinigta jest sie¢ bankéw komunalnych, ktére
udzielaja jednostkom lokalnym kredytéw i pozyczek na konkurencyjnych,
uprzywilejowanych warunkach. Wszedzie jednak zadtuzanie si¢ samorzadow
poddane jest mniej lub bardziej ostremu rezimowi prawnemu, niosagcemu
ograniczenia co do wielkoSci ich ogdélnego zadtuzenia oraz warunkoéw jego
splaty.

Wydaje sig¢, ze u podtoza stosowanych ograniczeii w tym zakresie leza
dwie gtéwne przyczyny. Pierwsza jest obawa przed niebezpieczeiistwem
wpadnigcia jednostek lokalnych w putapke nadmiernego zadtuzenia, z wszyst-
kimi tego negatywnymi konsekwencjami. Druga przyczyng jest potrzeba
limitowania dynamicznie wzrastajacych wydatkéw na cele publiczne i to
zaréwno w skali paristwa, jak i w skali poszczegdlnych wspélnot lokalnych®.

W Polsce ogdlne uprawnienia do zaciggania przez gminy kredytéw i po-
zyczek oraz do emitowania obligacji komunalnych zawarte zostato w ustawie
o samorzadzie terytorialnym z 1990 r., ktéra jednoczes$nie odsytata do
odrgbnej regulacji ustawowej. Realizacje¢ tej delegacji przyniosta poczatkowo

5Zob.I.Lewandows k a, Lokowanie w akcjach i w banku, ,Rzeczpospolita”, 1995,
nr 104 (4057) z 5 maja, s. 16.

® Zob. m.in. Z. G il o w s k a, Spoteczno-polityczne bariery transformacji ustrojowej,
,Finanse Lokalne”, 1993, s. 27-28.
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epizodyczna ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania
z 1990 r.”, pézniej ustawa o finansowaniu gmin 1993 r.3

Juz na wstepie trzeba podkresli¢, iz dochody zwrotne maja charakter
publiczny, co oznacza, ze zaciggane sa przez gminy jako podmioty pu-
blicznoprawne i Ze maja one sluzy¢ zaspokajaniu potrzeb spotecznodci
lokalnych. Ten publicznoprawny charakter dochodéw zwrotnych wymagat
poddania ich specjalnemu rezimowi prawnemu. Trzeba niestety zauwazy¢, ze
regulacja ustawowa w kwestii mozliwos$ci i zasad korzystania przez gminy z
dochodéw zwrotnych jest nadzwyczaj skapa, by nie rzec wprost — lapidarna.
Problemowi temu po$§wigcono zaledwie cztery artykuty. Nic zatem dziwnego,
iz tak og6lnikowe przepisy budza w praktyce liczne kontrowersje.

Przepisy ustawowe ograniczaja si¢ do wyliczenia celéw, na jakie moga by¢
zaciggane kredyty i pozyczki, jak tez okreSlaja dopuszczalny termin ich sptaty
oraz granice dozwolonego, maksymalnego tacznego zadtuzenia gminy w
danym roku budzetowym.

Ustawa o finansowaniu gmin dopuszcza mozliwo$¢ zaciagnigcia przez
gming dwéch rodzajow kredytéw i pozyczek, stosownie do celu przeznaczenia
ich Srodkéw. Wchodza tu w gre:

— pozyczki 1 kredyty krétkoterminowe, majace charakter doraZnej,
przejSciowej pomocy, przeznaczone na pokrycie wystgpujacego w ciagu roku
budzetowego niedoboru w gminnym budzecie;

— pozyczki i kredyty §rednio- i dlugoterminowe, przeznaczone na fi-
nansowanie wydatkéw gmin nie znajdujacych pokrycia w planowanych do-
chodach ich budzetéw.

W przypadku zaciagnigcia przez gming kredytu lub pozyczki na pokrycie
przejSciowego niedoboru budzetowego ustawa formuluje wyraZzny nakaz ich
splaty do konca roku, w ktérym zostaty zaciagnigte. Rozwiazanie to budzi
dwojakiego rodzaju watpliwos$ci. Z jednej strony bowiem wskazaé nalezy na
nierealno$¢ 1 bezzasadno$¢ tak drastycznie sformulowanego ostatecznego
terminu splaty zadtuzenia. Niedobdr budzetowy, ktéry zamierza sfinansowac
gmina najczgsciej wystepuje przy koncu roku budzetowego, a nie na poczatku
roku, stad tez nierealna jest czgsto mozliwo$¢ splaty zadtuzenia do korica
tegoz roku. Z drugiej jednak strony ustawa nie przewiduje zadnej prolongaty

7 Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania
w 1991 r. i 1992 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 89,
poz. 518, z 1991 r. Nr 110, poz. 476 i z 1992 r., Nr 50, poz. 229).

8 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz.U. z 1993 r., Nr 129, poz.
600).



242 ALICJA POMORSKA

splat na rok nastgpny, co nie wydaje si¢ rozwigzaniem zasadnym. JeSli
bowiem istnieja obiektywne przyczyny uniemozliwiajace gminie splatg
kredytu do korica roku, nie powinny istnie¢ przeszkody dla pdzniejszej jego
splaty, o ile strony umowy kredytowej, tj. gmina i bank, takg mozliwos¢
przewidziaty w umowie. Tak z uwagi na konieczno§¢ uwzglednienia r6znych
sytuacji, jakie moga si¢ zdarzyé w praktyce gospodarki budzetowej gmin,
ktére winny usprawiedliwia¢ zwloke w splacie ich zadtuzenia, jak tez
zwazywszy na dominujaca zasad¢e poszanowania woli stron umowy
kredytowej, nalezaloby  postulowaé pewna liberalizacj¢  obecnie
obowiazujacych przepiséw w tej dziedzinie.

W zakresie zaciagania przez gminy kredytéw i pozyczek przeznaczonych
na finansowanie wydatkéw nie znajdujacych pokrycia w planowanych do-
chodach budzetowych przepisy nie okres§laja zadnego maksymalnego terminu
ich sptaty. W literaturze prezentowany jest interesujacy poglad, wskazujacy
na celowos¢ podjecia starafh gminy sptacenia ich najpdzniej do korica kadencji
funkcjonujacej rady gminnej, by uniknaé sytuacji przerzucenia na nastgpna
rade obowiazku splaty zadluzenia, na ktére rada nie miata zadnego wptywu’.
Przy korzystaniu przez gming z tego rodzaju kredytéw i pozyczek musi ona
przestrzega¢ kilku zasad.

Pierwsza jest zasada dopuszczalnoSci zaciagnigcia przez gming kredytu lub
pozyczki tylko do wysokoSci przewidzianej w jej budzecie.

Druga jest zasada dopuszczalnos$ci zaciagania przez gminy kredytéw i po-
zyczek w innym banku anizeli bank prowadzacy obstuge ich budzetow,
z jednoczesnym natozeniem obowiazku na regionalne izby obrachunkowe do
wydawania na wniosek banku opinii o mozliwoSciach sptaty przez gming
kredytu lub pozyczki.

Dane obrazujace w skali poszczegdlnych wojewddztw liczbe wydanych
w 1994 r. przez regionalne izby obrachunkowe opinii o0 mozliwosciach sptaty
kredytéw i pozyczek wskazuja na kilka znamiennych zjawisk.

Po pierwsze, istnieje ogromna rozpigto§¢ w ukladzie poszczegdlnych
wojewddztw co do intensywno$ci wytgpowania przez banki do regionalnych
izb obrachunkowych o takie opinie.

Po drugie, zdecydowana wigkszo$¢ wydanych opinii byta pozytywna, jako
ze na taczna liczbe 681 wydanych w 1994 r. opinii tylko 12 z nich bylo

9 Zob. E. Tegler, Z Ofiarski, Finanse samorzadu terytorialnego, Biatystok
1992, s. 46 i nn.
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negatywnych, co dobrze §wiadczy o rozwadze i ostrozno$ci gmin w korzysta-
niu z dochodéw zwrotnych'?.

Po trzecie, gtéwna przyczyna wydania negatywnych opinii byto nadmierne
obcigzenie budzetéw gmin, przekraczajace ustawowy wskaznik dopuszczalne-
go zadtuzenia.

Po czwarte, z wnioskami o wydanie opinii przez regionalne izby
obrachunkowe wystgpowaly najczgsciej Narodowy Fundusz Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej oraz fundusze wojewddzkie; i tak, w roku
1994 facznie fundusze te zaoferowaly pozyczki 509 gminom (fundusze
wojewddzkie — 424 gminom, fundusz narodowy — 85 gminom). Wszystkie te
pozyczki mialy jeden cel — finansowanie zadan z zakresu ochrony
srodowiska. Innymi kredytodawcami byty: Bank Ochrony Srodowiska (ktéry
przyznat pozyczki 74 gminom), Bank Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych,
Fundacja Wspierajaca Zaopatrzenie Wsi w Wodg i inne. Chocby ten wykaz
kredytodawcéw Swiadczy, iz gminy niechetnie korzystaja z pomocy kre-
dytowej bankéw komercyjnych, a to z uwagi na znacznie wyzsze anizeli
w instytucjach zwiazanych z ochrona Srodowiska koszty uzyskania takiej
pomocy zwrotnej.

Kolejna zasada jest ograniczenie tacznego rocznego zadtuzenia gmin z ty-
tutu zaciagnietych kredytéw i pozyczek, jak tez dokonanej emisji komunal-
nych papieré6w wartoSciowych do warto§ci 15% planowanych dochodéw
budzetu gminy.

Warto podnie§¢ w tym miejscu, ze samo pojecie ogélnego zadluzenia
gminy, jak tez baza jego relacjonowania oraz wysoko$¢ dopuszczalnych
limitéw zadluzenia ulegaty daleko idacym zmianom.

I tak, poczatkowo, tj. w latach 1991-1992, obciazenie gminy réznymi
ratami sptat i odsetek z tytutu zaciagnigtych pozyczek i kredytéw nie mogto
przekraczaé réwnowarto$ci 5% planowanych wydatkéw budzetowych.

W 1993 r. limit ten ztagodzono, podnoszac go do réwnowartosci 10% pla-
nowanych wydatkéw, ale jednoczesnie do tegoz limitu nakazano doliczaé
przypadajace do wykupu w danym roku emitowane przez gming papiery
warto§ciowe, co oznaczato znaczne rozszerzenie bazy obliczania tego limitu.

Poczawszy od 1994 r. nastapity trzy kolejne, istotne zmiany w ustalaniu
ogblnego zadtuzenia gminy. Przede wszystkim zmodyfikowano bazg¢ obli-
czania limitu w ten sposéb, ze do takiego limitu dolicza si¢ potencjalne

10 Szerzej na ten temat zob. Zdolnos¢ kredytowa gmin w opiniach RIO wydanych w
1994 r., ,Finanse Komunalne”, 1995, nr 3, s. 8-35.
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splaty kredytéw i pozyczek, ktére gmina porgczyla, a jednoczesnie wytaczono
z limitu te kredyty i pozyczki, ktérych sptata zostala zabezpieczona na mieniu
komunalnym. Druga zmiana polegata na odejsciu od zasady relacjonowania
poziomu zadluzenia do planowanych wydatkéw i przejScia na system
odniesienia zadluzenia do planowanych dochodéw budzetowych gmin. Trzecia
nowoscig byto podwyzszenie dopuszczalnej granicy tacznej sptaty obciazen
do poziomu 15% planowanych w danym roku budzetowym dochodéw gminy.

Efektem tych wszystkich zmian jest znaczne rozszerzenie mozliwosci
korzystania przez gminy ze zwrotnych dochodéw, a — co istotne — decyzja
o ewentualnym zaciagnigciu kredytu czy pozyczki jest w pelni samodzielna
decyzja gminnej rady, nie wymagajaca zgody czy zawiadamiania jakiej-
kolwiek instytucji czy organu panstwowego. Jedyne ograniczenia w tym
zakresie wynikaja z samej ustawy o finansowaniu gmin i dotycza giéwnie
koniecznos$ci przestrzegania maksymalnych granic zadtuzenia. W petni
uzasadnione wydaje si¢ by¢ wliczanie do limitu zadluzenia réwniez po-
reczonych przez gminy kredytéw i pozyczek. Mimo, iz obowiazek splaty
przez gminy takich dtugéw moze w praktyce w ogdle nie wystapi¢, niemniej
jednak zapobiega wszelkim przypadkom, w ktérych gmina zobowiazana do
sptaty porgczonego dlugu pozbawiona zostataby §rodkéw finansowych nie-
zbednych dla realizacji podstawowych zadain wilasnych. Stad tez w calym
okresie obowigzywania umowy porgczenia gminy, potencjalne, przypadajace
do ewentualnej sptaty kwoty kredytu musza by¢ ujmowane w corocznych jej
budzetach.

Nastgpna zasada obowiazujaca w dziedzinie korzystania przez gming ze
zwrotnych Zrédet dochodéw jest mozliwo$¢ uzyskania przez nia stosownego
porgczenia przez Rade Ministréw lub Ministra Finanséw sptaty zaciagnigtych
przez nig kredytow. Zasady i warunki, jakie musi gmina spetni¢ starajac sig
o uzyskanie takiego poreczenia, okreslaja przepisy z 1993 r.!! Rada Mi-
nistréw moze udziela¢ porgczen tylko w dwdch sytuacjach, a mianowicie gdy
chodzi o sptatg duzych kredytow (za takie uznaje si¢ kredyty krajowe
przekraczajace kwotg 300 mld starych ztotych lub kredyty zagraniczne prze-
kraczajace rownowarto§¢ 15 min ECU) oraz gdy chodzi o sptatg kredytéw
przeznaczonych na finansowanie inwestycji stanowiacych zadanie wlasne
gminy'2.

11" Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 kwietnia 1993 r. w sprawie warunkéw

i trybu udzielania porgczen splat ze Srodkéw budzetu parstwa, kredytu bankowego oraz optat
z tytutu udzielonego porgczenia (Dz.U. Nr 40, poz. 185).

12 Szerzej na ten temat zob. Poreczenia w gospodarce finansowej gmin, ,Finanse
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Ostatnia wreszcie zasada jest dopuszczalno$¢ dokonywania przez Ministra
Finanséw potracen z subwencji ogélnej gmin kwot refundacji Srodkéw prze-
kazanych z budzetu parnstwa na sptate kredytéw bankowych, porgczonych
przez Rad¢ Ministrow, a nie sptaconych przez gming. Przepis powyzszy ma
na celu zapewnienie ochrony budzetu paiistwa przed nadmiernym obcigzeniem
finansowym w przypadku niesptacenia przez gminy porgczonych kredytow;
grozace gminie niekorzystne skutki finansowe wystgpujace w postaci
zmniejszenia o kwote niesptaconego kredytu wielkosci naleznej jej subwencji
ogblnej, nakaza jej wnikliwie zastanowil si¢ nad celowoS$ciag zaréwno za-
ciggnigcia kredytu inwestycyjnego, jak tez podjecia staran o uzyskanie
poreczen jego splaty ze strony Rady Ministréw.

Obok kredytéw i pozyczek bankowych gminy moga korzysta¢ z innego
jeszcze rodzaju dochodéw zwrotnych, a mianowicie z zaciagnigcia kredytu
publicznego w postaci wyemitowania komunalnych papieréw warto$ciowych.
Jest to zupelnie nowe Zrédto dodatkowych wpltywéw do budzetéw gmin, nie
majace niestety w polskich warunkach zadnej tradycji ani doswiadczen
praktycznych. Ustawa jest w tej sprawie bardzo lakoniczna, jako ze poSwigca
jej zaledwie jeden przepis, obwarowujacy mozliwo$¢ dokonania przez gming
emisji obligacji licznymi warunkami. Przede wszystkim odsyta on
w przedmiocie samych zasad dokonywania emisji papieréw wartoSciowych
oraz dopuszczania ich do publicznego obrotu do stosownych przepiséw
ustawy z 1991 r. o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi i fundu-
szach powierniczych'?,

Zgodnie z ustawa o obligacjach!* uchwata gminnej rady winna precy-
zowaé cel emisji papieréw warto$ciowych, globalng warto$¢ emisji wraz
z naleznym za caly okres oprocentowaniem, zasady zbywania, nabywania
i wykupu obligacji przez zarzad gminy. Ponadto przepisy ustawy o fi-
nansowaniu gmin formuluja bezwzgledny nakaz opiniowania przez witasciwa
regionalng izbg¢ obrachunkowa podjetego przez gming zamiaru dokonania
emisji komunalnych papieréw wartoSciowych. Regionalna izba obrachunkowa
zobowiazana jest poda¢ swoja opini¢ do publicznej wiadomosci; rozwigzanie
to ma sluzy¢é ochronie intereséw potencjalnych nabywcdéw obligacji ko-
munalnych i réwnoczes$nie uwiarygodnieniu wyptacalnosci gminy. Taka opinia
jest przejawem realizowanej przez regionalne izby obrachunkowe funkcji

Komunalne”, 1994, nr 5, s. 35-36.

13 Zob. ustawa z dnia 22 marca 1991 r. prawo o publicznym obrocie papierami
warto$ciowymi i funduszach powierniczych (Dz.U. Nr 35, poz. 155 z p6zZniejszymi zmianami).
14 Zob. ustawa z dnia 27 wrzesnia 1988 r. o obligacjach (Dz.U. Nr 34, poz. 254).
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nadzoru prewencyjnego. Niestety, przepisy nie okreslaja charakteru prawnego
takiej opinii, a zwlaszcza skutkéw, jakie niesie dla gminy ewentualna
negatywna opinia. Zgodnie z ustawa z 1993 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych!'® opinie wydaje izba w formie uchwaty podjetej przez sktad
orzekajacy wigkszoscia gtoséw. Uchwata taka wymaga uzasadnienia; od opinii
sktadu orzekajacego gmina moze si¢ odwota¢ do petnego sktadu kolegium,
z tym ze nawet i jego uchwata pozostaje dalej tylko opinia.

Regionalne izby obrachunkowe wydaty, jak dotad, kilkanascie opinii,
w wigkszoSci pozytywnych. Gitéwnymi przyczynami wydawania opinii
negatywnych byly naruszenia przepisOw ustawy samorzadowej 1 ustawy
o obligacjach. Trzeba jednak podkresli¢, iz sigganie przez gminy do emisji
papieréw wartosciowych jako dodatkowego Zrédta dochodéw jest zjawiskiem
nader wyjatkowym, co wynika — jak si¢ wydaje — zar6wno ze stabej znajo-
moSci przez wtadze gminne przepisOw obowiazujacych w tym zakresie, jak
tez braku szerszych pozytywnych dos§wiadczern =z praktyki i niklego ich
upowszechnienia.

NEW SOURCES OF THE LOCAL BUDGET INCOMES IN POLAND

Summary

The contents of the paper are concentrated around the problems of new sources of
communal income which were made over to them after 1990. Such sources are the following:
1) property and capital incomes, 2) income on business, 3) income on credits and loans, and
4) income on the issue of communal securities.

In the situation of scarce communal income it is particularly significant and expedient that
communes make a more extensive use of those new sources. Unfortunately, real possibilities
of the increase of fiscal capacity of those sources are limited by numerous barriers of both
legal and economical nature, as well as inertia and lack of experience of the very communal
authorities.

Translated by Jan Ktos

15 Zob. ustawa z dnia 7 pazdziernika 1993 r. o regionalnych izbach obrachunkowych

(Dz.U. 1993, Nr 85, poz. 428; zmiany: Dz.U. z 1994 r., Nr 76, poz. 344; z 1995 r.; Nr 124,
poz. 601 oraz z 1996 r., Nr 58, poz. 262).



